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 内容摘要 
 
政府补贴在我国是十分普遍的现象，是我国政府干预国民经济运行，进行宏
观调控的重要手段。在克服市场失灵方面，政府补贴发挥着十分显著的作用。然
而，由于缺乏完备有效的法律法规对政府补贴进行规制，政府补贴的负面作用也
十分明显，尤其是地方政府对本地企业的偏好性补贴，可能对市场的公平竞争秩
序产生破坏作用。因此，有必要建立适当的法律制度对政府补贴进行有效规制，
使其在不损害整体公平竞争秩序的情况下，发挥最大的功效。2016 年 6 月 14 日，
国务院下发了《关于在市场体系建设中建立公平竞争审查制度的意见》的通知，
这标志着公平竞争审查制度在我国的正式确立，这对于规制行政垄断行为具有标
志性的意义。 
本文通过学习和借鉴已有的关于政府补贴的公平竞争审查方面的研究成果，
遵循提出问题、研究问题、解决问题的研究思路，探讨运用公平竞争审查制度对
政府补贴进行有效规制的问题。首先，本文对政府补贴的概念以及公平竞争审查
制度的概念进行阐述，分析我国政府补贴产生的效应，笔者认为有必要建立对政
府补贴行为的公平竞争审查机制，以有效规制政府补贴行为；其次，本文对欧盟
国家援助的制度体系和特殊规则进行阐述，笔者认为欧盟在立法体系的完备性、
建立统一执法机构、倡导竞争优先等方面可为我国提供有益的借鉴；再次，本文
对我国目前政府补贴公平竞争审查的规制现状及问题进行分析，笔者认为目前的
规制制度很不完善，在立法、执法、监督环节都存在欠缺；最后，本文从我国实
际出发，提出完善政府补贴公平竞争审查制度的建议。笔者认为，应当修改《反
垄断法》，将政府补贴的公平竞争审查制度写入该法，同时应将国务院反垄断委
员会作为统一的反垄断执法机构，并由其发布具体的指南指导执法工作，并有必
要倡导竞争优先的政策。 
 
关键词：政府补贴；公平竞争；国家援助 
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ABSTRACT 
 
Government subsidies is obvious in China’s economic performance, it has been 
an efficient instrument of government intervention. Government subsidies contribute 
a lot to the rapid progress of many undertakings and our economy. But due to lack of 
regulations and provisions, government subsidies have been abused, which distort fair 
competition and do harm to allocation efficiency and consumer welfare. Especially 
for the regional government subsidies, which often conferred to local undertakings, 
give disadvantages to other competitors in the related internal market. The State 
Council has announced a document to establish our own fair competition review 
system, it’s a great step to regulate administrative monopoly, including government 
subsidies. 
First, this thesis tries to elaborate the concept of government subsidies and fair 
competition review system. Second, it tries to introduce EU’s state aid system, both its 
substantial rules and procedural rules, so as to provide institutional experiences for 
our countries’ relative legislation. Third, it tries to describe the current situation of 
government subsidies regulation through fair competition review system, and the 
necessity to reform and perfect the system. Finally, it tries to give some suggestions to 
perfect our fair completion review system, so as to regulate government subsidies 
effectively.  
 
Key words: Government subsidies; Fair competition; State aid  
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 1 
引 言 
政府与市场的关系始终是经济学家和法学家关注的焦点课题。正确处理好政
府与市场的关系，使市场在资源配置中起决定性作用，同时更好的发挥政府的作
用，是当前我国市场经济改革的目标。政府补贴是政府干预的重要手段和形式，
其对我国经济的迅速发展起到了巨大的作用。但政府补贴是一把双刃剑，缺乏法
律有效规制的政府补贴，也会产生反竞争效果，破坏公平竞争的市场秩序。 
目前学术界对于政府补贴这一重要的政府行为所产生的反竞争效果及其规
制关注较少。有少数学者对这一论题做了有益的探索，如吕清正在《论我国财政
补贴的经济法规制》中指出经济法有必要从控制补贴支出和规制政府反竞争行为
不同层面来规制财政补贴，主张完善《预算法》，建立竞争性评估制度，完善违
宪审查机制。王凤翔、陈柳钦在《地方政府为本地竞争性企业提供财政补贴的理
性思考》中指出为本地竞争性企业提供补贴与市场经济自由竞争的原则相违背。
施正文在《财政补贴与市场公平竞争》提出要探索建立产业扶持政策的审查机制，
推进财政政策与竞争政策等的协调与衔接，并加强对政策实施的评估和监督。 
不少学者发表了对欧盟国家援助制度的研究成果，周牧的博士毕业论文《欧盟国
家援助制度研究》，对欧盟国家援助制度进行了较为详细的介绍和分析。屈晓鹏
在《欧盟竞争法中的国家援助及其对中国的启示》中提出将国家援助法制化、设
立专门的监管机关、确立竞争政策的优先地位等。 
本文尝试在上述学者的研究基础上，进一步探讨和论证在我国建立和完善政
府补贴公平竞争审查制度的必要性。本文着眼于政府补贴这一政府行为的公平竞
争审查研究，希望借鉴欧盟国家援助制度的立法智慧和实践经验，并结合我国政
府补贴的实际情况，对完善我国的政府补贴公平竞争审查制度提供一些有益的建
议。 
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 2 
第一章 政府补贴及其公平竞争审查概述 
第一节 政府补贴概述 
一、政府补贴的概念 
政府补贴在我国的经济生活中是一个常见概念，但关于政府补贴的确切定义
我们却不是十分清楚。首先，我国法律上并无条文对其进行明确的定义；其次，
学术界对于政府补贴也未形成一个统一的定义。即使在国际社会，政府补贴也是
一个复杂的议题，因为在如何定义、衡量和评估政府补贴效果方面，尚缺乏基本
的共识。①仅从字面上进行理解，政府补贴指的是由政府机构进行的补贴。但与
政府补贴相近的名词也有很多，如政府补助、财政补贴、补贴、国家援助等。我
们有必要了解所有相关概念的内容和特征，才能对政府补贴这一概念进行清晰的
认识和界定。 
首先，我国会计准则上有政府补助的概念。按照我国会计准则对其的定义，
政府补助，是指企业从政府无偿取得货币性资产或非货币性资产，但不包括政府
作为企业所有者投入的资本。②该定义强调的受补助对象是企业，并且不把政府
出资作为政府补助的一种形式。 
财政学上有财政补贴的概念，国内学者陈共在其《财政学》中，把财政补贴
理解为一种影响商品相对价格结构，从而改变资源配置，供给和需求结构的政府
无偿支出。③这一概念强调政府的财政支出是无偿的，但其受补贴的对象不仅包
含企业，也包含消费者个人及其他组织和机构。 
在国际贸易中，补贴与反补贴也是一个常见概念。按照 WTO《补贴与反补
贴措施协议》（以下简称《协议》）第 1 条的定义，补贴是指政府机构给予受援者
以财政资助或价格支持或收入支持，从而使受援者获得优惠的政府行为。《协议》
的目的是减少损害国际贸易公平的补贴，因此规定专向性的补贴为协议所禁止，
并规定其属于可诉性补贴。 
                                                        
① 慕永通，朱玉贵.补贴概念与效果[J]. 财贸研究，2006，(4)：57-64. 
② 《企业会计准则第 16 号——政府补助》. 
③ 陈共.财政学[M].北京：中国人民大学出版社，2015：98. 
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欧盟的国家援助制度中有“国家援助”的概念，其实质是指成员国政府的援
助或补贴行为，类似于我国的“地方政府补贴”。欧盟国家援助制度对国家援助
的定义是，“State aid is defined as an advantage in any form whatsoever conferred on 
a selective basis to undertakings by national public authorities”即成员国国家政府或
其他公共机构以任何形式有选择性的向企业施以援助的行为。欧盟定义的国家援
助主要有如下四个特征：一是成员国政府利用国家财政或其他资源进行援助，其
形式多种多样，包括现金补贴、贷款利息和税收的减免、政府担保、政府直接出
资、以优惠条件提供产品和服务等；二是有选择的授予受援者，如授予特殊的企
业或产业部门，或授予处于特殊地域的企业；三是援助使竞争受到损害或威胁；
四是援助影响到成员国之间的贸易。 
从上述关于政府补贴或援助的相关概念来看，有着许多的共同点。一是强调
补贴或援助的授予主体均为政府或其他公共机构；二是补贴的性质是无偿或者优
惠的，受援者因此而获得优势；三是补贴或援助的授予是有选择性的而非普遍性
的。同时，相关概念之间也存在一些不同或者存在争议的地方。一是关于受补贴
对象的争议。政府补助和《协议》中的补贴概念均只强调受补助或补贴的对象为
企业。这里的企业应作广义理解，指一切从事营利活动的商事主体，无论其为公
司、企业、个人合伙或者个体工商户等。而在财政补贴这一概念中，受补贴的对
象则十分宽泛，既包括企业也包括个人、非营利性组织或机构等。二是关于政府
补贴方式的争议。有的将政府出资视为政府补贴的一种方式，有的则相反。按照
我国会计准则的规定，政府作为企业所有者投入的资本不被视为政府补助。而欧
盟的国家援助制度认为政府直接出资设立或投资企业也可能构成国家援助，其判
断标准是“市场投资人测试”，即将政府与私人市场主体进行比较，如果在相同
的标准下，私人主体也会进行出资，则政府出资不被视为国家援助；如果在同等
条件下私人主体依据通常理性不会进行出资，则政府出资就会被视为国家援助，
从而受到欧盟国家援助制度的规制。①  
本文综合上述各种对政府补贴或相似概念的定义内容，结合我国实际特点，
将政府补贴定义为中央或地方各级政府及其部门利用国家财政或其他资源以任
何方式给予某些企业或产业部门以优惠或好处的行为。该定义中的政府补贴应具
                                                        
①周牧.欧盟国家援助制度研究（博士学位论文）[D].北京：中国社会科学院，2012.57. 
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备如下四个要素：一是主体要素，即中央和地方政府及其部门或其他具有公共管
理职权的组织作为授予补贴的主体；二是手段或形式要素，即通过资金援助、税
收减免、以优惠条件提供资源、商品或服务等形式授予，并且动用的是财政或其
他国家资源；三是对象要素，即被授予对象为参与市场经营活动的商事主体，而
无论其具体形式如何，包括公司、企业、个人合伙、个体工商户等；四是效果要
素，该项补贴使授予对象获得了优惠或好处，包括增加收入和减少成本两方面。 
政府补贴应当与政府投资、政府采购、公共财政支出等区分开来。政府投资
虽然动用了国家或财政资源，但其目的并不是进行无偿资助，而是作为市场主体
进行投资的市场行为。政府采购是指利用国家财政性资金和政府借款购买货物、
工程和服务的行为，是政府的一种市场行为，与政府补贴相区别。政府补贴也与
公共财政支出不同，我国的公共财政支出包括行政事业性支出、社会保障支出、
科教文卫事业支出、国防支出等，以及转移支付支出，上述支出都是普惠性的公
共支出，而政府补贴只是政府财政支出的一个方面，而且是一种专向性的支出。 
二、政府补贴的分类 
政府补贴按照层级的不同，政府补贴可分为中央政府的补贴和地方政府的补
贴。中央政府的补贴，通常具有很强的普遍性和政策性意图，其补贴对象通常是
全国性的，偏向于政策引导和扶持，如对基础研究，新兴产业，战略性产业的补
贴和扶持。相比于地方政府的补贴，中央政府的补贴一般更加规范和透明，常常
作为国家产业政策的政策工具。我国地方政府的补贴，由于缺乏法律的规制，而
往往缺乏透明度。我国地方政府具有很强的动机对于本地区的企业进行补贴，如
针对本地上市公司和国有企业的补贴。①目前，地方政府的补贴存在很大的不规
范性，往往成为地方保护主义的一种形式，对地区间的公平竞争环境造成损害。 
按照给予补贴方式的不同，政府补贴可以分为给付型补贴和减免型补贴。一
般而言，我国政府授予补贴的形式主要有：财政拨款、实物补贴、税收返还、贷
款财政贴息等。其中，财政拨款是指政府直接动用财政资金对竞争性企业进行现
金补贴；实物补贴则是政府以低于真实价格或免费向企业提供商品；税收返还，
是指政府将企业所缴纳的税收按照一定的比例予以返还；贷款财政贴息，是指政
                                                        
①王凤翔，陈柳钦.地方政府为本地竞争性企业提供财政补贴的理性思考[J].经济研究参考，2006，(33)：18-23. 
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府对竞争性企业的贷款利息进行部分或全部补贴的措施。属于给付型补贴的主要
包括财政拨款、实务补贴、贷款贴息等，属于减免型补贴的主要是税收减免、债
务减免等。 
根据政府补贴是普遍性的还是专向性的可将其分为普惠性补贴和专向性补
贴。普惠性补贴是指只要潜在的受补贴者的资质或行为符合政府制定的补贴标准
即可获得的补贴，如新能源汽车补贴政策，只要新能源汽车生产厂商满足政府规
定的政策条件就可享受到相应补贴。而专向性补贴是指政府特别的针对某一或某
些企业发放的补贴，具有特定性和排他性。 
按照受补贴对象的不同，政府补贴可以分为对国有企业的补贴，对民营企业
的补贴；也可以分为对上市公司的补贴，对非上市公司的补贴；还可以分为对大
型企业的补贴和对中小企业的补贴等等。 
第二节 公平竞争审查制度概述 
一、公平竞争审查制度的概念 
公共选择理论学派认为，政治家和官僚也是理性的经济人，也在一定的条件
下追求自身利益的最大化，他们在政治市场上追求自己的最大利益（权力、地位、
财富、声誉等），而将公共利益放于次要位置。①基于此，他们提出了政府失灵理
论。按著名经济学家萨缪尔森的说法，政府失灵就是政府行动不能增进效率或政
府把收入再分配给那些不应当获得这种收入的人。②政府的行政性垄断行为正是
政府失灵在市场层面上的反映。③比起市场主体滥用市场支配地位、达成垄断协
议等垄断行为对市场竞争的损害，政府失灵所导致的行政垄断行为会对市场公平
竞争秩序产生更加严重、更加持久、更难以消除的负面影响。在这样的背景之下，
公平竞争审查制度作为一种能有效规制政府行政垄断行为的制度应运而生。 
公平竞争审查制度，是专为规制政府的行政垄断行为而设立的一种竞争审查
制度。其运行机理是，通过对政府存量及新增法规规章、政策措施进行竞争评估
和审查，清理和排除对公平竞争具有较大损害作用的法规规章和政策措施，选择
                                                        
① [美] 詹姆斯·M.布坎南.自由、市场与国家[M].吴良健等译，北京：北京经济学院出版社，1988. 87-92. 
② 方福前.公共选择理论——政治的经济学[M].北京：中国人民大学出版社，2000：197. 
③ 徐士英.竞争政策视野下行政性垄断行为规制路径新探[J].华东政法大学学报，2015，(4)：27-39. 
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对竞争影响最小而又能实现政策目的的替代方案，从而规制政府的反竞争行为。
2016 年 6 月，国务院下发《关于在市场体系建设中建立公平竞争审查制度的意
见》（以下简称《意见》），标志着我国建立起反行政垄断的公平竞争审查制度。
我国建立公平竞争审查制度，反映的是国家政策上从产业政策优先到竞争政策与
产业政策并重甚至优先的变化；①政府职能上从经济的干预者到竞争秩序的维护
者的职能转变；政府与市场关系上政府与市场并重到“市场在资源配置中起决定
作用”同时“更好发挥政府作用”的转变。从《意见》中可以看出，建立公平竞
争审查制度的目的在于“打破地方保护，清理和废除妨碍全国统一市场的规定和
做法，纠正地方政府不当补贴或利用行政权力限制、排除竞争的行为”。 
二、公平竞争审查制度的历史发展 
公平竞争审查制度最早在西方国家中得以建立。欧盟的国家援助制度是世界
上建立最早也最为发达和完备的公平竞争审查制度体系，拥有数十年的制度实践。
欧盟国家援助制度最早可以追溯到 20 世纪 50 年代欧共体建立之初，该制度随后
不断得到完善，并在欧盟竞争法中占据十分重要的地位，对建立欧盟内部统一大
市场，维护公平竞争秩序做出了很大贡献。澳大利亚于 20 世纪 90 时代起开始确
立国家竞争政策，其核心内容就是公平竞争审查制度。该制度规定由竞争主管机
构对所有限制竞争的法律和政策进行检查和改革，除非这种限制给公众带来的利
益大于限制的成本，并且为了获得这种利益必须限制竞争。②通过实施国家竞争
政策，澳大利亚废除了一批阻碍市场竞争的法律法规，从而为经济的迅速发展扫
清了障碍。亚洲的韩国最早于 1997 年制定了行政规制基本法，并于 2009 年确
立了竞争评估制度。日本也于 2010 年确立了竞争评估制度，日本公正交易委员
会要求各地方政府在制定新的政策或对政策进行修改时，应事前进行竞争评估，
尽量制定竞争限制效果较小的政策。③ 在借鉴欧盟和其他主要国家的经验并结合
自身实际的情况下，我国也于 2016 年正式建立了公平竞争审查制度，对政府反
竞争行为进行规制。 
                                                        
①冯晓琦，万军.从产业政策到竞争政策:东亚地区政府干预方式的转型及对中国的启示[J].南开经济研究，
2005，(5)：65-71. 
② 叶高芬.澳大利亚行政性垄断规制经验及其启示——基于“国家竞争政策”的解读[J].中国社会科学院研
究生院学报，2015，(3)：78-83. 
③ 吴汉洪，权金亮.日本、韩国的竞争评估制度及对中国的启示[J].中国物价，2016，(4)：22-26. 
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